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Resumo: O tema da presente pesquisa analisa a ineficiéncia dos portais de transparéncia publica
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anseios da sociedade pos-moderna, bem como busca-se identificar porque houve piora do Brasil em
indices internacionais se, em ambito interno, avaliou-se o oposto. O método de pesquisa adotado é o
hipotético-dedutivo, e a base utilizada foi a bibliografica, sem prejuizo de anélise empirica, considerada
a atuacao do primeiro autor.
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Introducao

A complexidade do direito ao desenvolvimento € compativel com a da so-
ciedade pdés-moderna. Novos anseios, proporcionados ou maximizados pela tec-
nologia da informacao propoem mudangas intensas na relacao da Administracao
Plblica com os cidadaos. Mas em qual medida as novas demandas estao sendo
qualitativamente fornecidas?

O problema que se pretende enfrentar na presente pesquisa confronta a
suficiéncia dos portais de transparéncia a satisfagdo substancial do principio da
publicidade, cuja existéncia, ou nao, de direta proporcionalidade, impacta no grau
de concretizacao do direito ao desenvolvimento.

O objetivo é aferir se os portais de transparéncia publica atendem aos an-
seios da sociedade pdés-moderna, bem como tentar identificar porque ha uma
relacao de inversa proporcionalidade entre os indices interno e externo de trans-
paréncia, a medida que entre 2015 e 2016 o Brasil melhorou a qualidade das
informagoes divulgadas a sociedade, segundo levantamento do Ministério Publico,
mas desde 2012 sofreu quedas seguidas no ranking mundial de corrupcao, elabo-
rado pela Transparéncia Internacional.

A justificativa da pesquisa é de ordem teorica e pratica, pois em paralelo a
abordagem bibliografica, que visa identificar a relagao entre o principio da publici-
dade e o direito ao desenvolvimento, pretende-se contribuir para o aprimoramento
dos portais de transparéncia brasileiros.

A pesquisa se inicia mediante apresentacao da relagcao entre a sociedade
pds-moderna e a transparéncia plblica, oportunidade em que sao apresentados
dados de legislacao e da Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e a Lavagem
de Dinheiro (primeiro topico). Na sequéncia aborda-se a relacao entre publicidade
e desenvolvimento, contexto a partir do qual se extrai a transparéncia da primeira
e conecta o direito a informagao com o Ultimo (segundo topico). O Gltimo topico
analisa criticamente a insuficiéncia dos portais de transparéncia a eficacia subs-
tancial do principio da publicidade.

Com a pesquisa nao se pretende indicar a falta de sucesso dos resultados
proporcionados pelos portais de transparéncia no Brasil. Ao contrario, visa-se enal-
tecer sua relevancia e contribuir para uma (nova) etapa evolutiva, atenta, inclusive,
as recomendacoes da Transparéncia Internacional para o Pais.

O método de pesquisa adotado foi o hipotético-dedutivo, amparado por am-
pla consulta bibliografica, sem prejuizo da contribuicao de analise empirica, consi-
derada a atuacao do autor.
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1 A sociedade pos-moderna e a transparéncia publica

A abordagem apresentada no presente excerto demanda prévia indicagao do
contexto social considerado. Nesse sentido, compreende-se como sociedade mo-
derna aquela de caracteristica industrial, cujo modelo foi adotado, em determinado
momento historico, na maior parte dos Estados,® e que € chamada de sociedade
da era do hardware por Zygmunt Bauman.?

A sociedade moderna tem como simbolos o fordismo e o taylorismo, con-
texto em que as grandes conquistas territoriais e 0os grandes empreendimentos
desfrutavam de papel protagonista.®

Ja a sociedade pds-moderna supera as limitagdes do periodo anterior, a me-
dida que nao vislumbra o espaco como uma barreira fisica de dificil transposicao,
haja vista a evolucao dos meios de comunicacao.* A instantaneidade da era do
software fez com que 0S objetivos da sociedade moderna sucumbissem em face
de uma ordem social que deixou de ser majoritariamente produtiva para se tornar
reprodutiva.®

A comunicacao alterou (e continua modificando) a relacao entre fornecedo-
res e consumidores, empregados e empregadores, Estado e administrados, entre
tantas outras. Esse, alias, € um fator que contribui ao agugamento da crise de
representatividade suportada em muitos Estados e precocemente constatada por
Anthony Giddens.®

A célere evolugcao dos recursos de comunicacdo provocou uma drastica alte-
racao no modelo de gestao publica, e os agentes politicos que tardarem a reco-
nhecer essa mudanca sucumbirdo no exercicio do poder em face dos adversarios
que propunham instrumentos de publicidade voltados a aproximacao da socieda-
de com a Administragao Publica.”

A insatisfagao com a politica, constatavel em nivel global, demanda a reinven-
cao da forma de gestao puablica, o que passa pela utilizagao de instrumentos que
viabilizem amplo acesso a informacgao. Trata-se do processo de “democratizacao
da democracia”,® que visa maximizar a participacao da sociedade na res publica.

1 FEATHERSTONE, Mike. Cultura de consumo e pos-modernismo. Traducao: Julio Assis Simdes. Sao Paulo:
Studio Nobel, 1995.

BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Traducao: Plinio Dentzien. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001.
BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Traducao: Plinio Dentzien. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001.
BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Tradugao: Plinio Dentzien. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001.
FEATHERSTONE, Mike. Cultura de consumo e pos-modernismo. Tradugao: Julio Assis Simoes. Sdo Paulo:
Studio Nobel, 1995.

6 GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole. 6. ed. Rio de Janeiro: Record, 2007.

”  GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole. 6. ed. Rio de Janeiro: Record, 2007.

8 GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole. 6. ed. Rio de Janeiro: Record, 2007, p. 85.
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A sociedade da comunicacao deve ter acesso amplo aos dados publicos,
para que possa analisalos e cobrar as providéncias que reputar pertinentes.®
Nesse sentido, a transparéncia surge como instrumento do principio da publicida-
de, que, por sua vez, serve a eficacia substancial do direito ao desenvolvimento.

A Resolucao n? 41/128 das Nacoes Unidas é fundamento da transparéncia
em ambito internacional. Ela prevé a necessidade de adocao de medidas adminis-
trativas e legislativas pelos Estados, com a finalidade de concretizacao da trans-
paréncia para que se viabilize o processo interno de desenvolvimento.

O Brasil, nesse sentido, tem aprovado medidas legislativas tendentes a tor-
nar pUblicos dados relativos a Administracao PUblica, notadamente em relacao a
gestao do erario. Em decorréncia, medidas administrativas estao sendo adotadas
para conferir eficacia substancial as previsoes abstratas, dentre as quais se des-
taca a implantagao de portais de informacgao, adequados e acessiveis a sociedade
da era do software.

Nao ha um diploma legal que concentre o regramento normativo brasileiro acer-
ca da transparéncia, mas uma série de regras esparsas, dentre as quais se desta-
cam: a Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF); o Decreto n? 7.185, de 27 de maio de 2010 (que regulamenta
0 paragrafo Unico do art. 48 da LRF); a Lei n? 12.527, de 18 de novembro de
2011 (Lei de Acesso a Informacao — LAl); o Decreto n? 7.724, de 16 de maio de
2012 (que regulamenta a LAl); a Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de
Licitacoes e Contratos Administrativos); a Lei n? 9.784, de 29 de janeiro de 1999
(Lei do Processo Administrativo Federal); a Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001
(Estatuto da Cidade).

Do conjunto apresentado destacam-se a Lei de Responsabilidade Fiscal e a
Lei de Acesso a Informagao, que impoem deveres claros de transparéncia ativa e
passiva do Poder Publico.

Um dos capitulos da Lei de Responsabilidade Fiscal é destinado especifica-
mente a transparéncia, controle e fiscalizagao, cujo artigo inaugural prevé compor-
tamentos ativos que devem ser praticados pela Administracao:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais
sera dada ampla divulgacgao, inclusive em meios eletronicos de aces-
so publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orgamentarias;
as prestacoes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio

9 ROCHA, Guilherme Aparecido da. A transparéncia como instrumento a eficacia material do direito humano ao
desenvolvimento. /n: BLOOD, Renata Luciane Polsaque Young (Org.). Fenémenos Sociais e Direito 2. Ponta
Grossa: Atena, 2018.

10 Com as alteragoes promovidas por meio da Lei Complementar n2 131, de 27 de maio de 2009.
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Resumido da Execucao Orcamentaria e o Relatorio de Gestao Fiscal;
e as versoes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Gnico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

| — incentivo a participacao popular e realizagcao de audiéncias publi-
cas, durante os processos de elaboracao e discussao dos planos, lei
de diretrizes orcamentéarias e orgamentos;

Il — liberacao ao pleno conhecimento e acompanhamento da socieda-
de, em tempo real, de informacoes pormenorizadas sobre a execugao
orcamentaria e financeira, em meios eletronicos de acesso publico;

Il — adocao de sistema integrado de administracao financeira e con-
trole, que atenda a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Uniao e ao disposto no art. 48-A.

A divulgacao por meios eletronicos é fundamental a ampla publicidade, haja

vista a facilidade de acesso, que esta em constante processo de maximizagao.
A internet é o instrumento com maior eficacia a divulgacao de informacgoes e, em
consequéncia, a fortalecer a ligacao entre o Poder Plblico e a sociedade.!*

Em paralelo a ampla divulgagao de dados a sociedade, por meio de um con-

junto de atos inseridos no contexto da transparéncia ativa, a Administracao possui
deveres de transparéncia passiva. Fundado do direito de peticao, eles impoem o
dever de resposta adequada a pedidos de informacao formalizados por qualquer
pessoa.*? A previsao do dever em analise consta da Lei de Acesso a Informacao:

Art. 72 O acesso a informacdo de que trata esta Lei compreende,
entre outros, os direitos de obter:

| — orientagao sobre 0s procedimentos para a consecugao de acesso,
bem como sobre o local onde poderd ser encontrada ou obtida a
informacao almejada;

Il — informacao contida em registros ou documentos, produzidos ou
acumulados por seus 6rgaos ou entidades, recolhidos ou nao a ar-
quivos publicos;

lll — informacgao produzida ou custodiada por pessoa fisica ou enti-
dade privada decorrente de qualquer vinculo com seus 6rgaos ou
entidades, mesmo que esse vinculo ja tenha cessado;

1+ MENDES, Gilmar Ferreira. Capitulo IX: Da Transparéncia, Controle e Fiscalizagao. /n: MARTINS, Ives Gandra

12

da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Org.). Comentarios a lei de responsabilidade fiscal. 4. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2009.

ROCHA, Guilherme Aparecido da. A transparéncia como instrumento a eficacia material do direito humano
ao desenvolvimento. /n: BLOOD, Renata Luciane Polsaque Young (Org.). Fenémenos Sociais e Direito 2.
Ponta Grossa: Atena, 2018.
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IV — informacgao primaria, integra, auténtica e atualizada;

V - informacao sobre atividades exercidas pelos orgaos e entidades,
inclusive as relativas a sua politica, organizagao e servigos;

VI — informagao pertinente a administragao do patrimdnio publico,
utilizacao de recursos puablicos, licitagcao, contratos administrativos; e

VII — informagao relativa:

a) a implementagao, acompanhamento e resultados dos programas,
projetos e agoes dos orgaos e entidades publicas, bem como metas
e indicadores propostos;

b) ao resultado de inspecoes, auditorias, prestacoes e tomadas de
contas realizadas pelos 6rgaos de controle interno e externo, incluin-
do prestagoes de contas relativas a exercicios anteriores.

Atento aos deveres impostos e ao descumprimento da legislacao, o Ministério
da Justica incluiu agoes voltadas a transparéncia pablica na Estratégia Nacional
de Combate a Corrupcao e a Lavagem de Dinheiro — ENCCLA.

A ENCCLA é composta por mais de 60 6rgaos, dentre os quais se incluem os
trés Poderes da Republica e os Ministérios PUblicos. Em 2015, ela estabeleceu
15 acoes, uma delas atinente a transparéncia:

Acao 4: Estabelecer estratégia articulada de fomento, monitoramento
e cobranga do cumprimento da Lei n¢ 12.527/2011, em relacao a
transparéncia ativa e passiva.*®

0 6rgao incumbido da coordenacao da Agao n? 4 foi a Controladoria-Geral da
Uniao — CGU. Ja as agoes de cobranca de efetivagao da legislacao ficaram a cargo
dos Ministérios PUblicos (Federal e Estadual).

A partir dos critérios avaliados, o Ministério Pablico atribuiu pontos propor-
cionais a observancia (total ou parcial) de cada um. O conteldo avaliado incluiu
medidas de transparéncia ativa e passiva. No primeiro caso, verificou-se, dentre
outros, a divulgacao de dados sobre despesas e receitas pulblicas, licitagoes e
contratos administrativos. No segundo, avaliou-se a existéncia e o funcionamento
de canais de informacgao aos cidadaos, de forma presencial e eletronica.**

13 BRASIL. Ministério da Justica e Cidadania. Estratégia nacional de combate a corrup¢ao e a lavagem de
dinheiro (ENCCLA): agcoes 2015. 2015. Disponivel em: http://www.justica.gov.br/suaprotecao/lavagem-
de-dinheiro/enccla/acoes-enccla/acoes-da-enccla. Acesso em: 01 dez. 2018.

14 BRASIL. Ministério Plblico Federal. 9/12: ranking do MPF classifica municipios e estados pelo nivel
de transparéncia. 2015. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/9-12-rankingdo-mpf-
classifica-municipios-e-estados-pelo-nivel-de-transparencia-das-informacoes-publicas. Acesso em: 02 dez.
2018.
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Além das medidas de transparéncia ativa e passiva, a fiscalizacao avaliou
condutas chamadas de “boas praticas de transparéncia”,® como a divulgacao
da remuneracao individualizada de cada agente publico, verbi gratia. Essa exigén-
cia especifica foi fundamentada em interpretagao analogica do §3¢ do art. 72 do
Decreto n? 7.724/12, bem como em decisao do Supremo Tribunal Federal.®

Os resultados obtidos na primeira avaliagao nao satisfazem os anseios da
sociedade pos-moderna, conforme dados apresentados no terceiro topico. Em vir-
tude da média alarmante constatada, os entes federativos receberam recomenda-
cao de adequacao dos sistemas de informagao num primeiro momento, sob pena
de suportarem medidas judiciais (de improbidade administrativa, por exemplo)
caso mantivessem o descumprimento das medidas de transparéncia.t’

Mas terao as medidas adotadas na primeira etapa de fiscalizacao sido su-
ficientes a melhoria da transparéncia puablica? E, afinal, porque se utiliza a trans-
paréncia?

2 A relacao de direta proporcionalidade entre o principio da
publicidade e o direito ao desenvolvimento

O desenvolvimento € um direito humano que decorre de uma série de fatores,
executados pelo Poder Plblico e pela iniciativa privada, que visam proporcionar o
bem comum a sociedade e cuja base de sustentagao é a dignidade da pessoa
humana.'® Sua consagracao com esse sentido, no entanto, é recente.

Nao obstante, ha divergéncia sobre o embriao que culminou na indicagao clara
do desenvolvimento como direito. Para Pereira, a primeira mengao ao desenvolvi-
mento dessa natureza foi do Cardeal Etienne Duval, arcebispo de Aghel (Argélia), em
discurso proferido por ocasiao de uma mensagem de ano novo, em 12 de janeiro de
1969.*° De modo diverso, Peixinho afirma que a primeira abordagem especifica do

15 SAO PAULO. Ministério Piblico do Estado. Instrumento de avaliagdo de transparéncia desenvolvido pela
Enccla. 2015. Disponivel em: http://www.mpsp.mp.br/portal/pls/portal/!PORTAL.wwpob_page.show?_
docname=2577007.PDF. Acesso em: 02 dez. 2018.

16 BRASIL. Ministério da Justica e Cidadania. Estratégia nacional de combate a corrup¢do e a lavagem de
dinheiro (ENCCLA): acoes 2015. 2015. Disponivel em: http://www.justica.gov.br/suaprotecao/lavagem-
de-dinheiro/enccla/acoes-enccla/acoes-da-enccla. Acesso em: 01 dez. 2018.

17 ROCHA, Guilherme Aparecido da. A transparéncia como instrumento a eficacia material do direito humano
ao desenvolvimento. /n: BLOOD, Renata Luciane Polsaque Young (Org.). Fenomenos Sociais e Direito 2.
Ponta Grossa: Atena, 2018.

18 ROCHA, Guilherme Aparecido da. A transparéncia como instrumento a eficacia material do direito humano
ao desenvolvimento. /n: BLOOD, Renata Luciane Polsaque Young (Org.). Fenémenos Sociais e Direito 2.
Ponta Grossa: Atena, 2018.

19 PEREIRA, Antonio Celso Alves. O direito ao desenvolvimento no contexto dos direitos humanos. In: Boletim
da Sociedade Brasileira de Direito Internacional, Jan./Mar., 1992, n2 77/78.
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direito ao desenvolvimento foi realizada por Keba Mbaye, entao Chefe de Justica
do Senegal, em 1972.2°

Mas nenhum dos dois marcos identifica o verdadeiro embrido da analise em
referéncia. Veja-se que o primeiro deles € proveniente de uma autoridade religiosa
que, em verdade, reproduziu abordagem constante da carta enciclica Populorum
Progressio, de Paulo VI, que aborda exclusivamente essa tematica.

A Populorum Progressio aborda medidas necessarias a promogao do pro-
gresso dos povos, por meio de agoes voltadas ao “desenvolvimento integral do
homem e para o desenvolvimento solidario da humanidade”.?*

O direito ao desenvolvimento, nos moldes preconizados pela Populorum
Progressio nao possui apenas indole economica. Vai além e alcanga nitidos aspec-
tos politicos, sociais e culturais.?? Referida carta enciclica conclui que:

As excessivas disparidades econOmicas, sociais e culturais provo-
cam, entre 0s povos, tensoes e discordias, e poem em perigo a paz.
Como diziamos aos Padres conciliares, no regresso da nossa viagem
de paz a ONU, a condi¢cao das populacoes em fase de desenvolvimen-
to deve ser objeto da nossa considera¢ao, ou melhor, a nossa carida-
de para com todos os pobres do mundo, e eles sao legioes infinitas,
deve tornar-se mais atenta, mais ativa e mais generosa. Combater a
miséria e lutar contra a injustica, € promover nao s6 o bem-estar, mas
também o progresso humano e espiritual de todos e, portanto, o bem
comum da humanidade.?®

Embora tenha sido mencionado em diferentes momentos, desde a Carta
das Nacoes Unidas (p6s-22 Guerra Mundial), o direito ao desenvolvimento ganha
especial relevo, ao ponto de ser internacionalmente positivado por meio de um
documento especifico, apenas em 1986, por meio da Declaracao das Nacgoes
Unidas sobre o direito ao desenvolvimento, que prevé em seu primeiro dispositivo:

20 PEIXINHO, Manoel Messias; FERRARO, Suzani Andrade. Direito ao desenvolvimento como direito funda-
mental. In: XVI Congresso Nacional do CONPEDI. Disponivel em: http://www.conpedi.org.br/manaus/
arquivos/anais/bh/manoel _messias_peixinho.pdf. Acesso em: 08 dez. 2018.

21 |GREJA CATOLICA. Papa (1963-1978: Paulo VI). Carta enciclica Populorum Progressio: sobre o desenvolvi-
mento dos povos. Roma: Libreria Editrice Vaticana, 1967. Disponivel em: http://w2.vatican.va/content/
paulvi/pt/encyclicals/documents/hf_p-vi_enc_26031967_populoru m.html. Acesso em: 5 dez. 2018.

22 |GREJA CATOLICA. Papa (1963-1978: Paulo VI) ). Carta enciclica Populorum Progressio: sobre o desenvol-
vimento dos povos. Roma: Libreria Editrice Vaticana, 1967. Disponivel em: http://w2.vatican.va/content/
paul-vi/pt/encyclicals/documents/hf_p-vi_enc_26031967_populoru m.html. Acesso em: 5 dez. 2018.

23 |GREJA CATOLICA. Papa (1963-1978: Paulo VI). Carta enciclica Populorum Progressio: sobre o desenvolvi-
mento dos povos. Roma: Libreria Editrice Vaticana, 1967. Disponivel em: http://w2.vatican.va/content/
paul-vi/pt/encyclicals/documents/hf_p-vi_enc_26031967_populoru m.html. Acesso em: 5 dez. 2018.
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Artigo 1°

§1. O direito ao desenvolvimento € um direito humano inalienavel, em
virtude do qual toda pessoa e todos 0s povos estao habilitados a par-
ticipar do desenvolvimento economico, social, cultural e politico, para
ele contribuir e dele desfrutar, no qual todos os direitos humanos e
liberdades fundamentais possam ser plenamente realizados.

§2. O direito humano ao desenvolvimento também implica a plena
realizacao do direito dos povos a autodeterminagao que inclui, sujeito
as disposicoes relevantes de ambos os Pactos Internacionais sobre
Direitos Humanos, o exercicio de seu direito inalienavel a soberania
plena sobre todas as suas riquezas e recursos nhaturais.

A reafirmagao do desenvolvimento como direito foi feita na Conferéncia de
Viena sobre Direitos Humanos, de 1993:

10. A Conferéncia Mundial sobre Direitos do Homem reafirma o direi-
to ao desenvolvimento, conforme estabelecido na Declaragao sobre
o Direito ao Desenvolvimento, enquanto direito universal e inalienavel
e parte integrante dos Direitos do homem fundamentais.

A natureza de direito humano, atribuida ao desenvolvimento, também se evi-
dencia na doutrina, como se constata em Amartya Sem:

Ver o desenvolvimento como expansao de liberdades substantivas
dirige a atencao para os fins que o tornam importante, em vez de res-
tringi-la a alguns dos meios que, inter alia, desempenham um papel
relevante no processo. O desenvolvimento requer que se removam as
principais fontes de privacao da liberdade: pobreza e tirania, caréncia
de oportunidades econdmicas e destituicao social sistematica, negli-
géncia dos servigos puablicos e intolerancia ou intervencao excessiva
de Estados repressivos.?

Para Amartya Sem, o desenvolvimento demanda um conjunto de atos des-
tinados a maximizar as liberdades humanas, contexto no qual se conecta com a
teoria constitucional de José Joaquim Gomes Canotilho, que ao versar sobre a
liberdade igual, discorre:

A liberdade igual aponta a igualdade real (art. 92/d), 0 que pressupoe a
tendencial possibilidade de todos terem acesso aos bens econdmicos,

24 SEM, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugao: Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia
das Letras, 2010, p. 17.
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sociais e culturais. ‘Liberdade igual’ significa, por exemplo, nao ape-
nas o direito a inviolabilidade de domicilio, mas o direito a ter casa;
nao apenas o direito a vida e integridade fisica, mas também o aces-
so a cuidados médicos; nao apenas o direito de expressao mas tam-
bém a possibilidade de formar a propria opinido; ndao apenas direito
ao trabalho e emprego livremente escolhido, mas também a efectiva
posse de um posto de trabalho.?® (grifo do autor)

O contexto atual de desenvolvimento envolve o ambito interno do Estado, que
enfrenta as desigualdades sociais e regionais, alcanca o ambito internacional, em
razao das caracteristicas globais da sociedade pos-moderna e nao se divorcia da
preocupacao com as proximas geracoes, 0 que revela o problema de identificar a
guem cabe o poder e o dever de proceder a justa redistribuicdo dos bens sociais.?®

Ao explorar o direito ao desenvolvimento, Piovesan vislumbra que ele é com-
posto por trés dimensoes:

a) a importancia da participacao, com realce ao componente demo-
cratico a orientar a formulagao de politicas pUblicas, dotando-lhes de
maior transparéncia e accountability; b) a protecao as necessidades
basicas de justica social, enunciando a Declaragdo sobre o Direito
ao Desenvolvimento que: ‘A pessoa humana é o sujeito central do
desenvolvimento e deve ser ativa, participante e beneficiaria do direi-
to ao desenvolvimento’; e ¢) a necessidade de adotar programas e
politicas nacionais, como de cooperacao internacional [...].%"

A Resolucao n? 41/128 das Nagoes Unidas € clara ao indicar que o processo
de desenvolvimento depende da participacao popular, o que se constata mediante
o conteddo do §2° do art. 82, que prevé aos Estados o dever de “encorajar a
participacao popular em todas as esferas, como um fator importante no desenvol-
vimento e na plena realizacao de todos os direitos humanos”.

A participacao popular pode ser encorajada por diversos mecanismos, mas
passa, necessariamente, pelo principio da publicidade. Entre desenvolvimento e
publicidade verifica-se um liame indissociavel, sendo a Ultima condicao existencial
qualitativa do primeiro. Nao ha desenvolvimento sem informagao, que, por sua
vez, depende das ferramentas do Poder PUblico para esclarecer a todos, indistin-
tamente.

25 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 478.

26 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicao. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 478.

27 PIOVESAN, Flavia. Direito humanos e justica internacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 21.
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E nesse contexto que se extrai a transparéncia diretamente do nicleo do
principio da publicidade. A divulgacao de dados sem prévio pedido, em paralelo
a disponibilizacao efetiva de informacoes apds solicitacdo de qualquer cidadao
concretiza o principio da publicidade, pois abre a todos, de modo direto e célere,
dados relativos a gestao publica.

Transparéncia, accountability e compliance sao termos recorrentes na atua-
lidade administrativa do setor piblico por for¢ca de novos acordos firmados inter-
nacionalmente, haja vista a imprescindibilidade da cooperagao em face do carater
transnacional das operacoes praticadas por entes publicos e privados, conforme
se expos no primeiro topico deste excerto.

Os recursos tecnolbgicos, nesse contexto, contribuem na prevencao e na
repressao da corrupcao (/ato sensu), sob a oOtica quantitativa e qualitativa. A an-
tiga e sorrateira pratica agora tem novos adversarios, que, contudo, precisam
ser celeremente aprimorados, pois, do contrario, constituirdo meros obstaculos
transponiveis pela ardileza humana.

3 A insuficiéncia dos portais de transparéncia a eficacia
substancial do principio da publicidade

Relevante salientar que a presente pesquisa nao vislumbra identidade entre
os termos publicidade e transparéncia. A diferenca é apresentada claramente por
Rodrigues:

Os termos ‘publicidade’ e ‘transparéncia’ sao tratados, normalmen-
te, como sindnimos. Mas ha uma diferenca que nao é apenas mor-
foloégica, mas também politica e historica. A publicidade remonta a
discussoes politicas e a tomada de decisoes em publico, como acon-
tecia na agora ateniense e no forum romano. A transparéncia € um
termo moderno que requer uma administragao piblica diafana, garan-
tindo o acesso do puablico a informacao e permitindo um controle por
parte do publico. A transparéncia € legitimada pelo estado de direito,
enquanto a publicidade tem sua fonte na democracia.?®

Nao obstante, também nao se considera a transparéncia como um principio,
mas sim como um mecanismo a servico da eficacia substancial do principio da

28 RODRIGUES, Jodo Gaspar. Publicidade, transparéncia e abertura na administracdo pulblica. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 266, p. 89-123, maio/ago., 2014, p. 93.
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publicidade. A primeira &, portanto, um dos caminhos que levam a concretiza-
cao da dltima. Por isso, a presente pesquisa nao pactua do entendimento de
Evangelista.?®

A transparéncia €, também, o liame que une o principio da publicidade ao
direito a informacao, conforme licao de Salgado:

Uma das facetas do principio constitucional da publicidade é o direito
de acesso a informacao. Ea partir do reconhecimento (e, eventual-
mente, da positivacao) desse direito que o controle e a accountability
vertical sao exercidas pelos cidadaos. Nao ha como vigiar os agentes
publicos se nao houver transparéncia e informagao.*°

Accountability € o “conjunto de processos, procedimentos e valores atrelado
a um ideal de responsabilizacao e de controle dos governos, que se realiza nas
condigoes de regimes politicos democraticos”,*' que também se viabiliza por meio
do principio da publicidade.*?

Compreendida em dupla dimensao, a accountability vertical se aproxima,
porque trabalha em conjunto, com a transparéncia. Nesta dimensao, a sociedade
controla (por meio de mecanismos de acesso a informacao) e pune (0 que se faz
e, em (ltimo grau, por meio de eleigoes) os agentes politicos.33

E nesse contexto que se insere a transparéncia, cujo objetivo é melhorar a
divulgacao de dados de interesse publico e reduzir as possibilidades de praticas
ilicitas. Nesse sentido, ao consultar o indice de percepcao da corrupcao, aferido
pela Transparéncia Internacional, constata-se que o Brasil ocupa posi¢cao vexatoria.

Na avaliacao de 2016, o Brasil ocupava a 792 posicao (num total de 180). Ja
em 2017 o Pais reduziu sua pontuagao e caiu para a 962 posicao. Apenas Libéria
e Bahrein apresentaram queda maior que a do Estado brasileiro.3*

2% EVANGELISTA, Lacio. Controle social versus transparéncia pablica: uma questao de cidadania. Brasilia:
TCU, 2010.

%0 SALGADO, Eneida Desiree. Principio da publicidade. Enciclopédia juridica da PUCSP. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/37 /edicao-1/principio-da-publicidade. Acesso em: 02 dez.
2018.

3t FILGUEIRAS, Fernando. Além da transparéncia: accountability e politica da publicidade. Lua Nova, n® 84,
p. 84.

82 SALGADO, Eneida Desiree. Principio da publicidade. Enciclopédia juridica da PUCSP. Disponivel em: https://
enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete /37 /edicao-1/principio-da-publicidade. Acesso em: 02 dez. 2018.

3% VASCONCELLOS, Rodrigo da Costa; FONTANA, Odisséia Aparecida Paludo. A accountability como instru-
mento eficaz no governo eletronico e no processo judicial. Observatério do Governo Eletronico. Disponi-
vel em: http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/accountability-como-instrumento-eficaz-no-governo-eletr
%C3%B4nico-e-no-processo-judicial. Acesso em: 02 dez. 2018.

34 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de percepgdo da corrupcdo 2017. Traducdo: Larissa Peixoto
Gomes. Disponivel em: https://www.ipc.transparenciainternacional.org.br/. Acesso em: 10 nov. 2018.
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Considerada a pontuacao variavel entre O (zero) e 100 (cem), o Brasil obteve,
na Ultima avaliagao, apenas 37 pontos, 0 que revela a menor pontuacao do Pais
desde 2012. Também considerado o ano de 2012, o Brasil passou da 692 para a
962, o que revela um hiato ainda maior e 0 que acende a necessidade de avaliar
porque as quedas tém sido frequentes.®

Essa analise passa pelo confronto de dados relativos aos portais de transpa-
réncia, que passaram a ser uma obrigacao da Administragao Plblica e cuja fisca-
lizacao foi intensificada de modo inovador pelo Ministério Plblico, notadamente a
partir de 2015, como se expos em topico antecedente.

Nao ha dlvida acerca da relevancia dos portais de transparéncia, haja vista
que o fomento da participacao social € sempre desejavel, a luz do principio demo-
cratico. Quanto maior a quantidade de informacoes disponibilizadas pelo Poder
Plblico, maior sera o interesse da sociedade em participar do processo adminis-
trativo e melhores serao as condicoes para pleitearem politicas mais justas.*

Em tempos de maximizacao da disponibilizagao de informagoes, é necessa-
rio avaliar qual o nivel de qualidade em que elas sao fornecidas. Deve-se evitar
a assimetria das informacoes e 0s resultados devem ser efetivos, de modo a
expressar 0os anseios da sociedade.®”

Como mecanismo de eficacia substancial do principio da publicidade, os por-
tais de transparéncia inserem a sociedade no ambito interno da Administragao,
aproximando o0s polos que por nao raras vezes se mantinham completamente dis-
tantes. A aproximacao entre o Estado e o cidadao, nos moldes delineados, garante

acesso as informagoes financeiras sobre gestao do poder executivo.
E em suma a abertura do que sempre se teve como mais sigiloso, as
contas publicas, com fito de evitar a malversagao do dinheiro publico
que desde os primordios fora foco de inimeras possibilidades de
desvios e corrupgoes.=8

As questoes estabelecidas para serem avaliadas sao importantes e revelam
inegavel ganho de qualidade a transparéncia administrativa. O nivel inicialmente

35 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de percepcdo da corrupgdo 2017. Tradugdo: Larissa Peixoto
Gomes. Disponivel em: https://www.ipc.transparenciainternacional.org.br/. Acesso em: 10 nov. 2018.

% CARVALHO. José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira,
2002.

3" FERNANDES, Eliane Ledo. Transparéncia e controle social: o caso do Conselho de Alimentacdo Escolar de
Mato Grosso do Sul. Brasilia: ESAF-DIRED, 2010.

%8 RODRIGUES, Susan Lucena. Midia, informacéo e transparéncia construindo a cidadania contra a corrupgao
no Maranhao. In: Il Conferéncia Sul-Americana e VIl Conferéncia Brasileira de Midia Cidada. Para. 2011.
Disponivel em: http://www.unicentro.br/redemc/2011/ conteudo/mc_artigos/Midia_Cidada_Lucena_
Rodrigues.pdf. Acesso em: 10 nov. 2018.
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identificado (de 3,92%) em 2015, foi majorado para 5,21% (cinco inteiros e vin-
te e um décimos por cento) em 2016, apds as providéncias de fiscalizacao do
Ministério PUblico. Constata-se um acréscimo de 33% (trinta e trés por cento) apds
a atuagao do Parquet Federal.*®

Ha pesquisas sobre a clareza de portais de transparéncia que fornecem
dados relevantes a presente analise. ldentificou-se dificuldade na utilizacao dos
recursos de transparéncia em relagao a divulgagao e ao acesso de informacoes,*°
0 que gera, em consequéncia, o baixo indice de acesso.**

Ao analisar 93 portais de Camaras Municipais, Raupp e Pinho concluiram
que os portais de transparéncia nao contribuem para o desenvolvimento da trans-
paréncia e o fomento a participacao popular na gestao pudblica.*?

Ha relevante panorama sobre a transparéncia na pesquisa de Oliveira e
Ribeiro, que conclui:

Por meio da revisao da literatura, com base em artigos cientificos
publicados no Google Académico foram recuperados 29 artigos. Os
estudos mostraram, em relagao a questao da pesquisa que no am-
bito federal, o Gnico estudo concluiu que ha desafios para o cumpri-
mento da Lei n® 12.527/11 (Rigui, Silva e Hoch, 2012); no contesto
estadual, a maioria dos estudos revelam que os 6rgaos estaduais
investigados possuem baixa capacidade de promover a Transparén-
cia, € o caso, por exemplo, de Raupp (2011), de Batista (2013), de
Perfoll e Raupp (2013). Contudo, Silva e Carreiro (2014) mostraram
que o grau de transparéncia nos Portais dos Estados analisados é
satisfatorio. Nos Portais dos Municipios também foram evidenciados
baixos niveis de transparéncia por meio dos estudos de Silva, Santos
e Cruz (2010) e Raupp e Pinho (2012).43

3% BRASIL. Ministério Pablico Federal. Ranking nacional da transparéncia. 2018. Disponivel em: http://
combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking. Acesso em: 10 nov. 2018.

40 BATISTA, Nadine Victor. Gestdo da transparéncia: uma analise dos portais de transparéncia de empresas
pUblicas de Santa Catarina. /n: VI Congresso de Gestao Publica: CONSAD. Brasilia. 2013. Disponivel em:
http://consad.org.br/evento/vi-congresso-consad-de-gestao-publica/. Acesso em: 15 nov. 2018.

41 RAUPP, Fabiano Maury. Transparéncia dos gastos incorridos em Assembleias Legislativas dos Estados
brasileiros: uma investigagao nos portais eletronicos. In: Xlll Congresso Internacional de Custos. Portugal.
2013. Disponivel em: https://intercostos.org/index.php/pt/congressos. Acesso em: 15 nov. 2018.

42 RAUPP, Fabiano Maury; PINHO, José Antonio Gomes de. A voz de Presidente de Camaras Municipais sobre
prestacao de contas, transparéncia e participacao em portais eletronicos. Revista de Administragcdao e
Contabilidade da FAT, Feira de Santana, v. 4, n. 2, p. 53-68, Set./Dez. 2015.

43 QOLIVEIRA, Robson Ramos; RIBEIRO, Sonia Cristina. Transparéncia a partir de portais de governos: uma
revisao da literatura. In: XI Congresso Nacional de Exceléncia em Gestao. Rio de Janeiro. 2015. Disponivel
em: http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/transpar %C3%AAncia-partir-de-portais-de-governos-uma-
revis%C3%A30-daliteratura. Acesso em: 22 nov. 2018.
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Mas se houve acréscimo na média nacional de transparéncia, por que o Pais
sofreu queda consideravel perante o quadro global? Algumas alternativas podem
ser sugeridas. A primeira aponta para a relutancia de entes publicos em divulgar
dados de interesse publico, o que mantém a auséncia total ou parcial de informa-
coes. A segunda indica informagoes prestadas de modo ineficiente, visando, ou,
ao menos, nao se comprometendo com a disponibilizagao qualitativa, que possa
ser compreendida pelo cidadao.

Consultas aos portais de transparéncia revelam dificuldades em obter infor-
macoes de modo célere, em alguns casos. Em outros, os dados disponibilizados
nao sao compreensiveis, porque sao parcialmente apresentados ou porque o nivel
técnico da comunicacao nao permite que o cidadao de padrao médio de conheci-
mento os interprete.

Ao avaliar critérios objetivos (como “ha informacoes sobre a receita nos Ul-
timos 6 meses, incluindo natureza, valor de previsao e valor arrecadado?”, ou “o
site apresenta dados nos Ultimos 6 meses contendo: integra dos editais de licita-
cao?”, ou ainda: “o site apresenta: Relatorio de Gestao Fiscal (RGF) dos Ultimos
6 meses?”4%), pode-se atribuir nota maxima a determinado ente publico. Mas as
informacoes constantes sao eficientemente compreensiveis? O proximo passo,
entao, deve considerar a compreensao dos dados apresentados, a partir do nivel
médio de conhecimento da populagao.

A apresentacao grafica de informacoes e a existéncia de glossarios sao instru-
mentos que se prestam a essa nova finalidade, que deve ser buscada para que ocorra
efetiva salvaguarda do principio da publicidade, considerado seu aspecto substancial.

N3o se olvida o carater precario de pequenos municipios, que ndo dispoem de
recursos pessoais para referidas atividades, mas essa caracteristica ndao impede a
mudanca nos sistemas puablicos de informagao. A Uniao, assim como disponibiliza
modelos de portais de transparéncia, também pode desenvolver e disponibilizar
sistemas de alimentacao padronizada, a partir do qual sejam automaticamente
geradas as informacoes claras a sociedade.

O Portal de Transparéncia nao pode maquiar informacoes, pois do contrario
havera mera transposi¢ao de um problema. De nada adianta substituir a omissao
de dados pela disponibilizagao incompreensivel. Note-se que o Relatorio Anual da
Transparéncia Internacional é claro ao recomendar ao Brasil o aprimoramento, por
meio do aumento da transparéncia.*

44 SAO PAULO. Ministério Pablico do Estado. Instrumento de avaliacdo de transparéncia desenvolvido pela
Enccla. 2015. Disponivel em: http://www.mpsp.mp.br/portal/pls/portal/! PORTAL.wwpob_page.show?_
docname=2577007.PDF. Acesso em: 02 dez. 2018.

45 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Indice de percepcdo da corrupcdo 2019, p. 39. Disponivel em: https://
www.ipc.transparenciainternacional.org.br/. Acesso em: 14 abr. 2020.
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Ou se preza pela qualidade das informacoes divulgadas ou os agentes pabli-
cos poderao desfrutar de barreiras que seguem impedindo a sociedade de conhe-
cer o que acontece na Administracao PUblica. Se antes a barreira era a auséncia
da informacao, agora nao pode ser a compreensibilidade delas. A depender dessa
caracteristica, pode haver manipulagao social. Pode-se criar a imagem da transpa-
réncia sem que ela, de fato, exista.

Sem publicidade nao ha desenvolvimento, haja vista a relagao de proporcio-
nalidade direta entre o primeiro e o Gltimo, demonstrada no segundo topico desta
pesquisa. Sem informacoes claras, fidedignas e disponibilizadas em tempo real
alanceia-se gravemente o direito ao desenvolvimento. Primeiro, porque a informa-
cao deve ser disponivel a todos, salvo as hipoteses excepcionais de sigilo, se-
gundo, porque o retardo na disponibilizacao de dados, assim como a veiculacao
incompleta deixa o terreno fértil a praticas corruptas. Logo, a partir de natural
obviedade, nao pode haver desenvolvimento substancial em terrenos nos quais a
corrupcao floresce.

Em paralelo a outras condutas que o Estado deve adotar no sentido de estan-
car as maculas da corrupcao, a disponibilizacao clara e eficiente de informacoes
de interesse publico é condi¢cao sine qua non ao aumento da pontuacao do Estado
brasileiro no indice global de percepcao da corrupcao. A quantidade de informa-
coes nao é suficiente para a satisfacao substancial do principio da publicidade se,
no aspecto qualitativo, nao se assegurar condicoes de compreensao, considerado
0 padrao de conhecimento do cidadao brasileiro médio.

E 0 momento, entdo, de serem revistas, para que possam ser aprimoradas,
as métricas fixadas na Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao e a Lavagem
de Dinheiro.

Conclusao

A sociedade pos-moderna promoveu a superacao dos objetivos e obstaculos
da sociedade da era do hardware. Ela gera novas necessidades e cobra do Poder
Plblico posturas outrora nao imaginadas. A informacao € o direito em voga e
integra, ao lado de outros, o amplo conjunto necessario a promocao do (também
direito ao) desenvolvimento.

O Brasil possui ampla fonte legislativa de deveres de transparéncia, que
foi organizada para ser objeto de fiscalizagcao especifica, conforme agao estabe-
lecida na Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e a Lavagem de Dinheiro
— ENCCLA. A partir de critérios objetivos, fixou-se ao Ministério Plblico a missao de
promover avaliagcao nos portais de transparéncia dos entes federativos brasileiros
visando salvaguardar o principio da publicidade.
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Em 2015, a média nacional de transparéncia foi de 3,92%. Ja no ano seguin-
te o percentual subiu a 5,21% (cinco inteiros e vinte e um décimos por cento).
Contudo, desde 2012 o Brasil esta perdendo posigoes no indice mundial de per-
cepcao da corrupcao, elaborado pela Transparéncia Internacional. Atualmente o
Brasil ocupa 962 posicao, num total de 180 Estados.

Os dados tém proporcao inversa, o que acende um alerta que precisa ser
considerado. Se a quantidade de informagoes disponibilizadas nos portais de
transparéncia do Brasil foi majorada, por que o Brasil perdeu posicoes no indice
em referéncia? Possivelmente porque a qualidade das informacoes disponibiliza-
das continua sendo um desafio para a eficacia substancial do direito a informacao.

Nao se olvida que o aumento da transparéncia gera maior percepcao da
corrupcao, mas também nao se deve desprezar que os Portais disponibilizados
atualmente nao se comunicam com a sociedade geral, no sentido da compreensi-
bilidade dos dados divulgados. Nao por acaso ha recomendacao especifica sobre
isso, para o Brasil, no Relatorio Anual da Transparéncia Internacional.

A revisao de literatura realizada sobre os portais de transparéncia fornece
muitos elementos que indicam dificuldades e problemas na divulgacao de dados,
0 que sugere que a informacao pode estar disponivel para nao ser compreensivel.
Alterar a nao disponibilizacao de um dado pela apresentacao de uma informacao
que nao possa ser compreendida pela maioria € apenas modificar a natureza da
barreira estabelecida.

Ha uma relagao de direta proporcionalidade entre o principio da publicidade
e o direito ao desenvolvimento. O primeiro tem a transparéncia como relevante
instrumento no processo de concretizar o direito a informacao e, desse modo, con-
tribuir qualitativamente para a eficacia substancial do direito ao desenvolvimento,
que demanda um conjunto de fatos que possam dificultar, ou até mesmo impedir
a pratica de atos de corrupcao.

O contexto da sociedade pos-moderna exige informagdes com quantidade e
qualidade suficientes a analise de qualquer pessoa de conhecimento médio, sem o
que apenas serao transferidos para a atualidade modelos ortodoxos de imprecisao
de dados, que inviabilizam grandemente o desenvolvimento do Estado brasileiro.

Por isso, &€ urgente que se insira uma nova etapa no processo de avaliacao
dos portais de transparéncia, apta a avaliar a qualidade dos dados disponibiliza-
dos em razao do grau de compreensibilidade de cada um deles, considerando a
baliza educacional média do brasileiro.

The inefficiency of public disclosure portals in Brazil: an analysis in the light of the principle of
publicity and the right to development

Abstract: The subject of the present research analyzes the inefficiency of public transparency portals
in Brazil, under the prism of the principle of publicity and the right to development. The research
problem confronts the sufficiency of information portals to the fulfillment of this principle, in view of the
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realization of the right to development. The objective is to verify if there is fulfillment to the aspirations
of the postmodern society, as well as to identify why Brazil has worsened in international indices if, in
internal scope, the opposite was evaluated. The research method adopted is hypothetico-deductive,
and the basis used was the bibliographic, without prejudice to empirical analysis, considered the first
author’s performance.

Keywords: Transparency. Publicity. Development. Information. Inefficiency.

Summary: Introduction — 1 Postmodern society and public transparency — 2 The relationship of direct
proportionality of the principle of publicity and the right to development — 3 The insufficiency of the
Transparency Portals to the substantial effectiveness of the publicity principle — Conclusion — References
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